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a las grandes ambiciones para concentrarse
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siguiente. El secreto del buen jurista no es
conseguir la victoria — que de ello no se trata
—, sino de mejorar la posicion que ha
recebido.” (NIETO GARCIA, 2005, p. 25).






RESUMO

O presente trabalho aborda o principio do ne bis in idem no direito administrativo sancionador
brasileiro, especificamente na matéria dos acordos de leniéncia e seus efeitos sobre o sistema
de tutela da probidade administrativa. Além da analise de seu conteido e dos seus modos de
operancia em ambito geral, considera-se a sua incidéncia frente as peculiaridades da ordem
administrativa sancionadora brasileira. A essas consideracdes, sucedem a sua apreciacdo na
intersecdo entre a Lei de Improbidade Administrativa e a Lei Anticorrupgdo, bem como o
apontamento de formas de melhor observancia do principio do ne bis in idem nos acordos de
leniéncia.

Palavras-chaves: Direito administrativo sancionador. Improbidade administrativa. Acordo de
leniéncia. Ne bis in idem.






ABSTRACT

This paper discusses the ne bis in idem principle in Brazilian Sanctioning Administrative
Law, specifically with regard to leniency agreements and their effects on the system for
protecting administrative probity. Besides the analysis of its content and its modes of
operation in general, its incidence is considered in light of the peculiarities of the Brazilian
administrative sanctioning system. These considerations are followed by an appreciation of
the intersection between the Administrative Improbity Law and the Anticorruption Law, as
well as the indication of ways to better observe the ne bis in idem principle in leniency
agreements.

Keywords: Sanctioning Administrative Law. Administrative improbity. Leniency agreement.
Ne bis in idem.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho teve origem ainda na preparacdo para a selecdo do mestrado em
direito do Programa de P6s-Graduagdo em Direito da Universidade Federal do Rio Grande do
Sul (UFRGS). A partir de discussbes promovidas nas aulas de direito administrativo,
frequentadas na condicdo de aluna ouvinte, o tema da consensualidade administrativa surgiu
como grande area de interesse para o desenvolvimento de um futuro projeto de pesquisa.
Iniciadas diversas leituras voltadas a eleicdo de tema especifico para tanto, uma delas foi o
inteiro teor do julgado proferido pela 3% Turma do Egrégio Tribunal Regional Federal da 42
Regido (TRF4), no Agravo de Instrumento n® 5006263-47.2019.4.04.0000/PR, o qual
evidenciava um quadro de grande inseguranca juridica a se estabelecer em torno dos acordos
firmados em matéria objeto de acdes de improbidade administrativa, em uma época em que a
lei ainda vedava expressamente essa pratica.

Tendo-se proposto a pesquisa a respeito do tema da consensualidade em matéria de
improbidade administrativa e, por isso, acompanhado a sua evolucdo em termos legais,
jurisprudenciais e doutrinarios, verificou-se que, mesmo apdés ter sido legalmente admitida a
celebracdo de acordo no ambito da improbidade administrativa, a falta de regulamentacéo a
respeito e a pluralidade de legitimac&o ativa e de instancias sancionatorias fizeram persistir e
proliferar as dificuldades iniciais. Entdo, a partir do avanco dos estudos no decorrer do tempo
do curso do mestrado, foi possivel divisar que a chave para a adequacdo dessa realidade de
grande incerteza e disfuncionalidade era a correta compreenséo e aplicacdo do principio do ne
bis in idem na consensualidade em matéria de improbidade administrativa, especialmente nos
efeitos dos acordos de leniéncia da Lei Anticorrupcéo (LAC).

Por meio de inmeras situacbes que sdo retratadas pela jurisprudéncia pétria, foi
possivel verificar que as sancBes aplicadas em acordos de leniéncia firmados nos termos da
LAC posteriormente eram desconsideradas por outros agentes estatais legitimados para
ajuizamento de acdo de improbidade ou para verificacdo de contas, 0s quais acabavam por
aplicar nova sancdo, de mesma natureza, a0 mesmo agente, em razdo dos mesmos fatos objeto
do acordo. Com isso, percebeu-se a necessidade de estudar mais profundamente o principio
do ne bis in idem, pouco desenvolvido pela ciéncia juridica patria até o presente momento,
bem como sua aplicagdo em tais hipoteses.

Somente em momento recente, no pais, o principio do ne bis in idem tem merecido
mais detida atencdo em trabalhos académicos, estudos e referéncias judiciais. A quase

totalidade dessas abordagens, contudo, contempla-o sob a 6tica da intersecao entre as areas do
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direito penal e do direito administrativo, focadas no aspecto da ocorréncia de dupla punigéo
na interrelacdo entre ambas as disciplinas.

Todavia, deve-se, desde ja, esclarecer que este ndo é o espectro que se elege para a
investigacao do referido principio neste trabalho. A presente pesquisa, diferentemente, limita-
se a identificar a ocorréncia de sobreposi¢céo de sancGes e a investigar a constitucionalidade
dessa pratica, ainda e tdo somente, no dmbito interno do direito administrativo. Assim, o
parametro de estudo para identificacdo da aplicacdo do principio do ne bis in idem a partir das
sancOes impostas por meio do acordo de leniéncia da LAC restringe-se apenas a outras
sancOes administrativas aplicadas em razdo do mesmo fato, tais como aquelas da Lei de
Improbidade Administrativa (LIA).

Essa delimitacdo, para além das justificativas que serdo apresentas no inicio do
Capitulo 3, funda-se nas evidéncias de que, no ambito interno do préprio direito
administrativo brasileiro, em seu ambito sancionador, vigora uma tradicional concepgédo de
pluralidade de instancias sancionatdrias e 6rgdos de controle, compreendidas como dotadas de
absoluta independéncia e incomunicabilidade entre si, o que pode facilmente ensejar mais de
uma punicdo pelo mesmo fato.

Especialmente no conjunto de normas que se destinam a tutela da probidade e ao
combate a corrupcdo, microssistema do qual fazem parte as Leis de Improbidade e
Anticorrupgdo, essa concepg¢do tradicional de independéncia e incomunicabilidade € ainda
mais intensa. A intencdo do legislador, ao dispor essa independéncia, é clara: criar um sistema
muito abrangente de repressdo as condutas ilicitas praticadas no @mbito ou em desfavor da
Administracdo Publica, como forma de garantir a sua efetividade ante a eventual falha ou
inaplicabilidade de uma ou mais instancias. Trata-se de uma preocupacdo expansionista, do
que também sao reflexos a diversidade e a pluralidade de legitimacdo ativa atribuida pela lei
para promocao e aplicacdo dessas sancdes.

E importante perceber que a diversidade de normas e a pluralidade de legitimados e de
vias para coibicdo de atos lesivos a Administracdo Publica podem, em uma concepc¢éo
tradicional, parecer inquestionavelmente salutares, na medida em que séo capazes de garantir
punicdo maior e mais rigorosa com a interpenetracdo e a sobreposicdo de instancias. Tal
compreenséo foi amplamente aceita e difundida no direito brasileiro, sendo exemplo o proprio
texto do artigo 30 da LAC, o qual dispde que a aplicagdo das sanc¢des previstas naquela norma
néo afeta aquelas constantes das Leis de Improbidade e de Licitagoes.

Todavia, recentemente, e dentro de um processo mais amplo de revisdao, modernizagao

ou leitura dos grandes dogmas do direito administrativo, passou a ser também questionada
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essa logica até entdo consagrada no seu segmento sancionador. Essa é uma discussdo que, em
verdade, é muito atual em todo o mundo e que decorre do desafio que as novas formas de
criminalidade ou ilicitude desenvolvidas na atualidade tém imposto ao direito, na busca de
novas formas de responsabilizacdo e prevencdo. Essa nova forma de ilicitos, de matriz
marcadamente institucional, sistémica, é muito diversa daquela predominantemente
individual, com base na qual foi idealizada a nocdo de atuacdo isolada de diversos setores
administrativos sobrepostos.

Note-se, portanto, que a discussdo acerca da aplicacdo do principio do ne bis in idem
em sede de Direito Administrativo Sancionador, como se vera ao longo desta dissertacao, ndo
se restringe a critica da possibilidade de dupla punicdo, mas envolve uma revisdo de todo o
sistema de responsabilizacdo por atos praticados contra a Administracdo Publica, desde o seu
processamento, a partir de postulados de efetividade. Isto é, além de uma grave ameaca a
direitos individuais, a sobreposicao de instancias atuando de forma indiferente umas as outras
configura um mau emprego dos recursos publicos destinados a coibir atos nocivos a
Administracdo Publica e, dessa forma, pode ocasionar uma deficiéncia na sua propria tutela.

A partir disso, o problema que se apresenta para a presente pesquisa se traduz na
seguinte pergunta: o principio do ne bis in idem incide nas hip6teses em que houve celebracdo
de acordo de leniéncia, a fim de obstar a aplicacdo das sangdes previstas na LIA?

A esse grande questionamento aderem-se outros subsidiarios, que sdo: o ne bis in idem
€ mesmo um principio, e, caso positivo, de que status ou natureza? Quais sdo os elementos
que o caracterizam e configuram a hipotese de sua incidéncia? O ne bis in idem aplica-se ao
ambito interno do Direito Administrativo Sancionador? De que forma ele se compatibiliza
com a independéncia entre as instancias administrativas? Ele se aplica nas hipo6teses de
consensualidade sancionatoria? Quais sdo os critérios a serem observados para a garantia do
ne bis in idem nos acordos em matéria de improbidade administrativa, notadamente, o acordo
de leniéncia?

Para solucdo do apontado problema, o desenvolvimento deste trabalho adota a
pesquisa qualitativa como procedimento metodolégico, mediante revisdes bibliograficas e
documentais, agregando também alguns referenciais empiricos fornecidos pela jurisprudéncia
sobre o tema proposto.

O estrutura desta pesquisa divide-se em trés capitulos dedicados ao desenvolvimento e
a investigacdo dos elementos que buscardo fornecer a resposta aos questionamentos

subsidiarios que, em seu conjunto, tencionam conduzir a resolucdo do problema de pesquisa.
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Com esse intento, o Capitulo 2, que segue, parte de uma andlise dos aspectos
universais do principio do ne bis in idem. Principia pela verificacdo de suas principais
manifestacdes historicas, que se justifica ndo apenas como forma de agregar qualidade
cientifica ao estudo, mas também pelo fato de que o ne bis in idem € um principio ndo escrito
e pouco estudado no direito brasileiro. Em raz&o disso, a abordagem historica, assim como a
verificagcdo da configuragdo do ne bis in idem na legislagdo estrangeira e internacional, que
segue aquela no prosseguimento do Capitulo 2, tem a intencdo de auxiliar a compreensao dos
fundamentos de tal principio e a posterior elaboracdo de seu significado. Depois de
exploradas essas perspectivas, a analise recai sobre a conformagdo do ne bis in idem no
ordenamento juridico brasileiro, em nivel constitucional e de legislagdo em geral, para entdo
perscrutar seu contetdo.

Com isso, bem delineado o instituto, a pesquisa, no Capitulo 3, avanca para a analise
da incidéncia do ne bis in idem em matéria de Direito Administrativo Sancionador. Nesse
ponto, ressalta-se a ja referida delimitacdo da abordagem que se propde neste trabalho a
aplicabilidade do principio restrita a essa seara — a do Direito Administrativo Sancionador
brasileiro, em que a tradicional concepcéo de pluralidade de instancias sancionatorias e 6rgaos
de controle, com absoluta independéncia e incomunicabilidade entre si, pode frequentemente
ensejar mais de uma punicdo pelo mesmo fato. N&o se dispde, portanto, neste trabalho, realce-
se, a considerar e analisar a incidéncia do ne bis in idem na intersec¢do dessa matéria com o
direito penal ou outras disciplinas do direito, nos termos e com base nas justificativas que se
apresenta ao inicio do Capitulo 3.

Para possibilitar essa analise, o terceiro capitulo desta dissertagdo concentra-se em
investigar a fungdo sancionadora estatal em @ambito administrativo, iniciando pela
caracterizacdo de seus elementos e analisando as suas vias de operacionalizacdo, unilateral e
consensual. A seguir, aborda-se a aplicabilidade dos principios constitucionais punitivos nessa
disciplina, para entdo se contemplar especificamente o principio do ne bis in idem no &mbito
do Direito Administrativo Sancionador e a sua compatibilidade com a multiplicidade de
orgdos de controle, buscando parametros para tanto. Ainda, nessa parte, investigam-se as
referéncias legislativas que mais claramente dispdem a respeito.

Por fim, no Capitulo 4, a pesquisa ingressa no tema da consensualidade em matéria de
improbidade administrativa, uma das formas de aplicacdo do Direito Administrativo
Sancionador, confrontando-o com as reflexdes antes desenvolvidas acerca da pluralidade de
vias sancionatorias e de controle. Com isso, o trabalho avanca para a analise dos acordos em

matéria de improbidade, descrevendo brevemente a evolugéo legislativa e o contexto juridico
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de sua ocorréncia. Aborda-se o tratamento dado pela jurisprudéncia aos acordos em matéria
de improbidade, especialmente o previsto na LAC: o acordo de leniéncia. Elege-se esse tipo
de acordo como principal parametro de investigacdo nesse ponto do trabalho, pelo fato de que
inexistia, até momento muito recente, previsao legal de hipotese consensual na prépria LIA.
Dessa forma, o acordo de leniéncia, por existir e ter sido empregado ha mais tempo, fornece
mais subsidios para a analise que se procede nesta pesquisa.

A seguir, ainda no ultimo capitulo, trata-se da forma de atuacéo e postura dos diversos
legitimados para celebracdo dos acordos em matéria de improbidade e sua relacdo com a
ocorréncia de bis in idem. Na sequéncia, o trabalho visa decompor os diversos elementos que
integram 0s acordos de leniéncia, como passo necessario e meio seguro para aferir a
aplicabilidade dos parametros previamente analisados para garantia de observancia do ne bis
in idem. No encerramento desse capitulo, a atencdo volta-se para 0S recentes preceitos
normativos que indicam a consagragdo do principio do ne bis in idem como diretiva expressa
no ordenamento juridico pétrio, a ser observada em todos o0s tipos de acordo em matéria de

improbidade administrativa.
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2 O PRINCIPIO DO NE BIS IN IDEM EM AMBITO GERAL

A atividade sancionadora estatal é indubitavelmente um elemento indispensavel para a
viabilidade da vida em sociedade. Assim, nas diversas areas do ordenamento juridico, a
sancédo faz-se presente como forma de protecéo e efetividade da lei, em &mbito civil, penal ou
administrativo, por exemplo, e, desse modo, acaba sendo assimilada como parte inerente ao
préprio direito.

Em algumas areas do sistema juridico, a sancdo, ainda que decorrente da lei, deve ser
aplicada diretamente pelo préprio Estado, seja pela via judicial, seja pela administrativa.
Assim, paralelamente a aceitacdo da ideia de indispensabilidade de outorga de tal poder
(sancionador) ao Estado, nasce, em contrapartida, o anseio pela observancia de limites e pela
regularidade no exercicio desse mesmo poder, igualmente como condicao de sustentabilidade
do mesmo sistema juridico que ele visa tutelar.

O principio do ne bis in idem? é, justamente, como se verad largamente ao longo do
presente capitulo, um desses limites que exsurge como uma exigéncia inexoravel, quase

natural, para a validade do poder de sancionar.

1 O ordenamento juridico brasileiro se estrutura na forma de sistema hierarquizado, inspirado na concepcéo
jusfilosofica constante da obra de Kelsen. Na sua Teoria Pura do Direito, pode-se encontrar a vinculagdo da
san¢do a norma, como consequencial ao seu descumprimento, como um meio de coagdo a observancia do direito,
ou um garantidor da integridade do sistema juridico e seu caracterizador. Segundo Kelsen, o direito, enquanto
ordem social, distingue-se de outras ordens, tais como a moral, justamente por ser uma ordem coativa, em razao
de nele se aplicar o principio retributivo (Vergeltung), que é aquele que o conduz a reagir a uma determinada
conduta com uma san¢go. “Como ordem coativa, o Direito distingue-se de outras ordens sociais. O momento
coacdo, isto é, a circunstancia de que o ato estatuido pela ordem como consequéncia de uma situagéo de fato
considerada socialmente prejudicial deve ser executado mesmo contra a vontade da pessoa atingida e — em caso
de resisténcia — mediante o emprego da forca fisica, ¢ o critério decisivo” (KELSEN, Hans. Teoria pura do
direito. Tradugdo de Jodo Baptista Machado. 8. ed. S&o Paulo: Martins Fontes, 2009. (p. 26, 29 e 37)). Bobbio,
ainda que critique a expressdo de Kelsen de que o ordenamento juridico € um conjunto de regras para o exercicio
da forga, concorda que um ordenamento se torna juridico exatamente quando se formam tais regras para o
exercicio da forga, mas afirma que estas “servem para organizar a san¢do e, logo, para tornar mais eficazes as
normas de conduta e o proprio ordenamento na sua totalidade” (BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento
juridico. Traducéo de Ari Marcelo Solon. 2. ed. S&o Paulo: Edipro, 2014. (p. 75)).

2 Quanto ao aspecto terminolégico, observa-se que sdo correntemente empregadas, de forma indistinta, tanto a
grafia ‘ne bis in idem’, quanto a grafia ‘non bis in idem’. Contudo, conforme Saboya, em uma perspectiva
gramatical da lingua latina, o emprego da particula non estaria equivocado, “uma vez que o advérbio de negacédo
que é usado como expressao de ordem ou de proibicdo é a particula ne, que representa, nessa hipotese, a forma
negativa do imperativo, proclamada pelo presente do subjuntivo” (SABOYA, Keity Mara Ferreira de Souza.
Dimens6es do principio do ne bis is idem. 2012. 295 p. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade do Rio de
Janeiro, Rio de Janeiro, 2012. (p. 16)). No mesmo sentido, Rueda explica que o “ne, utilizado como adverbio de
negacion, expresa la voluntad de que una cosa no se haga. Se constituye asi em negacion del imperativo (ne
time), del subjuntivo que expresa la prohibicién (ne facereis, ne faciat), la concesion y el desejo negativo”
(RUEDA, Mercedes. El tratamento de la negacion em las graméticas latinas. Revista Contexto, n. 29-30, p. 109-
134, 1997. (p. 110)). Na mesma direcdo, Aguiar e Ribeiro, em sua obra “Gramética latina”, abordam o tema do
imperativo futuro, dispondo que se o emprega “de preferéncia no texto das leis e dos tratados, nos preceitos
morais que se ddo como norma para o futuro. [...] A proibicdo exprime-se pelo presente do subjuntivo, precedido
de ne” (AGUIAR, Joaquim Luis Mendes de; RIBEIRO, Roberto Gomes. Gramética latina. 3. ed. Sdo Paulo:
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3 O PRINCIPIO DO NE BIS IN IDEM NO DIREITO ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR

No capitulo anterior, procedeu-se a analise do principio do ne bis in idem enquanto
instituto geral, independente de um contexto normativo sancionador definido. Nesta segunda
parte que ora se inicia, impende investigar a sua aplicabilidade no &mbito especifico do
Direito Administrativo Sancionador, como forma de se estabelecer os pressupostos 0s quais
permitirdo que, no proximo capitulo, seja possivel avancar de forma segura para o
estabelecimento de uma conformacéo entre o referido principio e as hipéteses especificas dos

acordos em matéria de improbidade administrativa.

3.1 DELIMITACAO DO OBJETO DA INVESTIGACAO AO AMBITO INTERNO DO
DIREITO ADMINISTRATIVO

Conforme ja& brevemente anunciado, a presente pesquisa adstringe-se a contemplar a
aplicacdo do principio do ne bis in idem no ambito interno do Direito Administrativo
Sancionador. Esta é, justamente, a tarefa a que se propGe este capitulo, a qual se justifica e se
faz necessaria para que se possa aferir com solidez, no proximo, a conformacdo de tal
principio em um setor ainda mais especifico da referida disciplina, que é o dos acordos em
matéria de improbidade administrativa. E, portanto, chegado o momento de bem delimitar,
esclarecer e justificar a eleicdo do espectro dessa abordagem.

Atualmente, a doutrina tem se dedicado profundamente a tratar da aproximacao entre
o direito penal e o Direito Administrativo Sancionador. Bom demonstrativo desse debate é o
trabalho de Sanchéz, para quem as transformacGes sociais verificadas na atualidade ensejam
uma sociedade de risco,** que acaba por provocar uma expansao do direito penal, visando dar
protecdo a bens juridicos coletivos e criando tipos penais de perigo abstrato, bem diversos da

concepgdo cléssica do direito penal.t? Assim, como a tutela de direitos supraindividuias

1710 conceito de sociedade de risco que é utilizado por Sanchez e pela maior parte da doutrina é aquele
desenvolvido por Ulrich Beck, e “expressa a acumulagéo de riscos — ecoldgicos, financeiros, militares,
terroristas, bioquimicos, informacionais —, que tem uma presenga esmagadora hoje em nosso mundo” (BECK,
Ulrich. Sociedade de risco: rumo a uma outra modernidade. Tradugdo de Sebastido Nascimento. 2. ed. S&o
Paulo: Editora 34, 2011. (p. 361).

172 Segundo Sanchez, em muitas ocasides, o processo de expansio do direito penal “provoca a justaposicdo das
fungdes preventivas do direito penal e do direito sancionatério em geral, tornando-se muito dificil estabelecer
diferengas teoricas entre o direito penal e os outros ramos do ordenamento juridico, especialmente o direito
administrativo sancionatério e o direito policial de prevencdo de perigos. Encontramo-nos h& algum tempo em
um processo progressivo de diluigdo destas fronteiras” (SANCHEZ, Bernardo Feijoo. Sobre a
“administrativizagdo” do direito penal na “sociedade do risco”: notas sobre a politica criminal no inicio do
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4 NE BIS IN IDEM E OS ACORDOS EM MATERIA DE IMPROBIDADE
ADMINSITRATIVA

Tendo-se investigado o principio do ne bis in idem em ambito geral e, posteriormente,
tendo-se examinado a sua aplicacdo no espectro do Direito Administrativo Sancionador,
restaram evidenciadas as peculiares vicissitudes que a multiplicidade de 6rgéos e instancias
sancionadoras existentes nessa area traz a sua aplicacdo. Tais dificuldades também se
verificam, e com bastante proeminéncia, em um setor ainda mais determinado do Direito
Administrativo Sancionador, que ¢ a tutela da probidade administrativa.

Um dos fatores determinantes deste quadro é que a probidade administrativa, no
direito brasileiro, vé-se expressamente disciplinada por uma especifica lei regulamentadora de
um preceito constitucional, mas que se encontra inserida em um conjunto de diversas normas
destinado a prevenir a pratica de ilicitudes contra a administracéo e o erario.

Nesse sentido, Di Pietro relata, ao tratar do histérico e da evolucdo desse conjunto
legislativo, que, desde a Constituicdo de 1891, a lesdo a probidade administrativa encontra
previsdo constitucional no Brasil, mas é prevista como crime de responsabilidade do
Presidente da Republica. Essa previsdo se repetiu nas Constituicdes posteriores e foi
regulamentada pela Lei n® 1.079, de 10 de abril de 1950 (que trata dos crimes de
responsabilidade dos Governadores de Estado, Ministros de Estado, Ministros do STF e do
Procurador Geral da Republica) e pelo Decreto-lei n® 201, de 27 de fevereiro de 1967 (que
trata dos mesmos crimes relativos a Prefeitos e Vereadores).?* A par disso, em nivel
infraconstitucional, o Codigo Penal, desde 1940, também prevé, em seu titulo XIl, figuras
tipicas de crimes contra a Administracdo Publica, algumas delas voltadas especificamente
contra atos de corrupcdo e danos ao eréario, e, conforme Martin Junior, foi justamente nesse
Cadigo que “a tutela repressiva da improbidade administrativa comegou™.?%

Ja em ambito civil, o enriquecimento ilicito em prejuizo da Fazenda Publica foi
positivado primeiramente com a edi¢cdo do Decreto-lei n° 3.240, de 08 de maio de 1941, ainda
vigente, que dispde sobre sequestro e execucdo de sentenca condenatoria relativamente aos
bens em caso de crime do qual resultasse prejuizo ao erario. Previsdo similar constou da
Constituicdo de 1946, artigo 141, paragrafo 31, relativa aos detentores de cargo ou funcéo

publica em caso de enriquecimento ilicito (disposi¢do regulamentada pelas Leis n° 3.164, de

2% DI PIETRO, op. cit, p. 676.

2% MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Sangdes por ato de improbidade administrativa. Enciclopédia Juridica
da PUCSP, tomo Il (recurso eletronico): direito administrativo e constitucional. NUNES JUNIOR, Vidal
Serrano et al. (coord.). Sdo Paulo: Pontificia Universidade Catolica de Sdo Paulo, 2017.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A relevancia que o sistema juridico brasileiro confere a protecdo do patrimonio
publico, a probidade e a moralidade administrativa, por meio de sua prescricdo como um
dever constitucional e da previsdo legal de diversos instrumentos juridicos destinados a sua
realizacdo, tem ocasionado a sobreposicdo de instancias e a repeticdo de sancfes. A aplicacdo
descoordenada de tais meios de protecdo da probidade acabou revelando nédo ser sustentavel,
por importar em ineficiéncia e violacdo de direitos individuais.

De tudo o que se abordou na presente pesquisa, deflui que a efetividade no combate a
corrupgdo ndo pode se desconectar do respeito a direitos e garantias individuais. A atividade
administrativa sancionadora deve se pautar pelo respeito ao principio do ne bis in idem, que
garante, a0 mesmo tempo, a protecdo dos direitos individuais e a tutela da probidade de forma
mais eficiente.

Em concluséo, portanto, a partir do que se desenvolveu ao longo do trabalho, podem-
se extrair os seguintes postulados:

01. As muito remotas manifestacGes historicas e a recorrente e crescente previsdo em
textos normativos de diversas ordens juridicas demonstram que o principio do ne bis in idem é
um postulado geral de justica, que estd em um processo de expansdo de seu alcance,
significado e incidéncia, o qual acompanha 0 movimento de reconhecimento e consagracdo
dos direitos humanos fundamentais.

02. O ne bis in idem constitui-se em um principio constitucional ndo expresso no
direito brasileiro, com caracteristica de direito fundamental, na forma do artigo 5°, paragrafo
2° da Constituicdo Federal (CF) e dos tratados de direito internacional de que o Brasil faz
parte.

03. O ne bis in idem é uma expressdo que, por estabelecer um ideal de coisas e
prescrever um comportamento, adequa-se ao conceito de principio juridico.

04. O contetdo do principio do ne bis in idem traduz a ideia de proibicdo de
duplicidade sancionatoria ou persecutoria, de forma ampla, a abranger a vedacéo de repeticdo
de quaisquer consequéncias juridicas punitivas para um mesmo fato e fundamento.

05. O principio do ne bis in idem apresenta interconexdes com principios e institutos
juridicos basilares e encontra fundamento nos principios da proporcionalidade e da seguranga
juridica.

06. Para a configuracdo da situacdo vedada pelo principio do ne bis in idem, é

necessaria a configuracéo de uma triplice identidade nas sangdes reiteradas: de sujeito, de fato
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e de fundamento. Isto €, deve haver uma pluralidade de imposicdo de consequéncias juridicas
sancionatdrias ao mesmo sujeito (pessoa fisica ou juridica), em razdo do mesmo fato (natural,
independente do teor da sua valoracdo juridica) e fundamento (mesma norma juridica ou
norma diversa gque tutele o0 mesmo bem juridico).

07. O principio do ne bis in idem apresenta dois aspectos: um formal e outro
substancial. Na vertente substancial ou material, proibe tanto a imposi¢cdo de mais de uma
sancdo por uma mesma infracdo quanto a utilizacdo ou valoracdo de qualquer circunstancia
que ja tenha sido considerada como elemento constitutivo da infracdo ou um fator de
aplicacdo de pena. Na dimensao formal ou processual, o principio indica uma ampla proibicéo
de qualquer persecucdo em caso de processo ou sancionamento anterior, seja de
processamentos maltiplos, seja de renovacgéao de processo punitivo.

08. Todas as normas que estabelecam sancGes e incidam, a partir de um critério
material, no campo do direito administrativo constituem-se em Direito Administrativo
Sancionador. Nele se incluem, portanto, além das san¢Bes aplicadas pela propria
Administracdo Publica, também as sancdes previstas para a matéria de improbidade
administrativa, aplicadas pelo Poder Judiciario e, ainda, as san¢des aplicadas pelos Tribunais
de Contas. O Direito Administrativo Sancionador abrange tanto as sanc¢des que, a partir desse
critério material, aplicam-se por meio da via impositiva quanto aquelas que incidem pela via
consensual.

09. Sempre que a atividade sancionatoria da Administracdo Puablica puder violar
qualquer direito ou garantia fundamental, seu agir devera sofrer a permeacao dos respectivos
principios constitucionais, que devem ser aplicados a partir de uma adaptacdo as
peculiaridades do direito administrativo, para 0 que ndo se presta a simples importacao direta
do direito penal.

10. O principio do ne bis in idem aplica-se no a@mbito do Direito Administrativo
Sancionador, mesmo ante a multiplicidade de agentes sancionadores. Para tanto, cabe a
definicdo de qual a sancdo que mais adequadamente responda a equacdo entre a maior
protecdo ao bem juridico tutelado e a menor onerosidade possivel aos direitos individuais,
com base no critério da fragmentariedade, e, a partir disso, restara obstada a competéncia
sancionatoria dos demais agentes concorrentes para imposicéo de outras sangoes.

11. E inafastavel a apreciacio judicial da atuacdo administrativa sancionadora,
imperativa ou consensual, promovendo sua adequacdo a juridicidade e, em caso de cumulagédo

ou concorréncia de sancGes, procedendo a sua compatibilizagdo ou unificagdo, a partir da
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adoc¢do de critérios que evitem a ocorréncia de bis in idem, tais como o da especialidade,
subsidiariedade ou alternatividade da norma e o da abrangéncia de competéncia do agente.

12. O artigo 22, paragrafo 3° da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro
(LINDB) consagrou o principio do ne bis in idem na legislacdo infraconstitucional brasileira,
ainda que ndo o tenha resultado grafado expressamente na usual férmula latina.

13. O sistema legal de tutela da probidade é uma manifestagdo do Direito
Administrativo Sancionador e opera tanto pela via impositiva quanto pela consensual. A
aplicacdo cumulada das sancGes da Lei de Improbidade Administrativa (LIA) e da Lei
Anticorrupgdo (LAC), ocorre bis in idem, que deve ser solucionado com base no critério da
especialidade, sendo esta especial em relagdo aquela, que exerce papel de lei geral nessa
materia.

14. Os acordos de leniéncia firmados, tanto antes quanto depois da autorizacdo para
acordo pela LIA, em razdo das posturas dos diversos agentes envolvidos na sangdo em
matéria de improbidade, ocasionaram situa¢Ges de bis in idem em razdo da repeticdo de
san¢Oes fundadas em outras normas.

15. Como forma de evitar a ocorréncia dessa repeti¢do de sancdes, é fundamental que
o0s acordos de leniéncia identifiguem claramente as obrigacdes que dizem respeito a cada um
dos elementos que os compdem: a reparacdo do dano, as contrapartidas e as sanc¢des. O
principio do ne bis in idem opera somente sobre este Gltimo elemento, que ndo pode ser
confundido com a reparacdo do dano, cuja reparacdo integral pode ser complementada
posteriormente, sem desconsideracdo dos efeitos dos acordos, que somente podem ser
invalidados em caso de nulidade.

16. A Lei n°® 14.230, de 2022, ao alterar a LIA, consagrou o principio do ne bis in idem
em matéria de improbidade administrativa, em diversos dispositivos. Em razdo do papel de lei
geral que a LIA exerce nessa matéria, todos esses dispositivos devem ser aplicados para as

demais normas que dela tratam, tal como a LAC.
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